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| Koniunktﬁrelle oder strukturelle Arbeitslosigkeit —
ungeldstes Zurechnungsproblem *%*)

Von RiildigerLSoluwed,ep:-)

Die beschiftigungspolitische Diskussion in der
Bundesrepublik Deutschland konzentriert sich ge-
genwartig auf die Frage nach den Ursachen der be-
harrlich hohen Arbeitslosigkeit. Ahnlich wie in den
Vereinigten Staaten zu Beginn der sechziger Jahre
ist es zu einer Kontroverse dariiber gekommen, ob
die Beschiftigungsprobleme auf einen konjunkturel-
len Nachfragemangel oder auf eine Verschirfung
des Strukturwandels und auf verschlechterte Funk-
tionsbedingungen des Arbeitsmarktes zurtickzufiih-
ren sind.

Als ,konjunkturell® wird jene Arbeitslosigkeit
bezeichnet, die daraus resultiert, dafy auf Grund un-
zureichender Nachfrage Arbeitsplitze vortberge-
hend unbesetzt sind. Im Zuge des konjunkturellen
Aufschwungs wiirden diese Arbeitsplitze wieder be-
setzt und die Arbeitslosigkeit entsprechend abgebaut
werden. Demgegeniiber argumentieren die ,,Struktu-
ralisten, dafl erhebliche Verinderungen in den
Wachstumsbedingungen dazu gefithrt haben, daf} das
Arbeitsplatzangebot, gemessen am Arbeitskriftean-
gebot, unzureichend ist. Arbeitslosigkeit wiirde es al-
so auch dann noch geben, wenn die Sachkapazititen
wieder voll ausgelastet, d. h. alle vorhandénen Ar-
beitsplitze besetzt sind.

Unabhingig davon wird behauptet, daf} zuneh-
mende institutionelle und verhaltensbedingte Rigi-
ditdten die marktwirtschaftlichen Funktionsbedin-
gungen beeintrichtigen und zu anhaltenden Schwie-
rigkeiten bei der Besetzung auch der bestehenden
Arbeitsplitze gefiihrt haben.
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In diesem Aufsatz sollen die teils konkurrierenden,
teils sich erginzenden Erklirungsansitze iiberblicks-
artig dargestellt werden. Eine Diskussion der unter-
schiedlichen Standpunkte ist deshalb erforderlich,
weil sie zu unterschiedlichen wirtschaftspolitischen
Schlufifolgerungen fithren miissen. Die Frage ob,
welche und in welchem Umfang wirtschaftspolitische
Mafinahmen zu ergreifen sind, um die Beschifti-
gungsprobleme zu l6sen, legt den Versuch nahe, das
relative Gewicht der einzelnen Ursachen zu bestim-
men. Zunichst sollen die wichtigsten Argumente dar-
gelegt werden, die die jeweiligen Positionen begriin-
den?), bevor der Versuch des Instituts fiir Arbeits-
markt- und Berufsforschung (IAB) zur Quantifizie-
rung struktureller Arbeitslosigkeit und der Ansatz
des Sachverstindigenrats zur Messung der , Arbeits-
liicke® dargestellt werden. ‘

1. Drastischer Kurswechsel der Geldpolitik 16st
Stabilisierungskrise aus

Bis in die siebziger Jahre hinein galt es als nahezu
unwidersprochenes Dogma der Beschiftigungspoli-
tik, dafl der Staat fiir die Vollbeschiftigung in die
Pflicht zu nehmen war. Man glaubte, es wiirde aus- -
reichen, die monetire Nachfrage auf einem Niveau
zu halten, das einen hohen Beschiftigungsstand ge-
wihrleistet. Einem drohenden Beschiftigungsein-
bruch wurde beschleunigte Geldvermehrung entge-
‘gengesetzt. Inzwischen hat man jedoch erkannt, daff
beschleunigte Geldvermehrung auf die Dauer nur zu
steigenden Inflationsraten, nicht aber zu mehr Be-
schiftigung fithrt.

Die Uberzeugung setzte sich durch, daf} auf mitt-
lere Sicht keine beliebige Wahlméglichkeit zwischen
Inflation und Arbeisslosigkeit besteht. Das Gleich-
gewichtbeschiftigungsniveau hingt vielmehr von
»realen” Angebots- und Nachfragebedingungen auf
den Mirkten ab. Mittels expansiver monetirer Maf}-
nahmen kann der Beschiftigungsgrad nur solange
iiber dem Gleichgewichtsniveau gehalten wenden,

*) Dipl.-Volkswirt, Wissenschaftlicher Mitarbeiter im Institut
fiir Weltwircschaft, Kiel.

**)Der Verfasser dankt insbesondere seinen Kollegen Sighart
Nehring und Klaus-Dieter Schmidt fiir kritische Anmer-
kungen und Anregungen,

1) Vgl. dazu auch Nebring, S., Soltwedel, R., Probleme der
Beschiftigungspolitik, in: Konjunkturpolitik, Heft 4/1976,
S. 203 ff.
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wie die Arbeitnehmer eine Entwertung ithrer Nomi-
nalléhne durch steigende Inflationsraten hinnehmen.
Um das Sinken ithrer Reallohne zu verhindern, wer-
den sie hohere Geldlshne fordern. Dies werden die
Unternehmen zugestehen, wenn sie unterstellen, die
gestiegenen Kosten durch erneute Preisanhebungen
tiberwilzen zu konnen. Weitere Preissteigerungen
lassen sich aber nur bei einer erneuten Beschleuni-
gung der monetiren Expansion durchsetzen. Bleibt
sie aus, sind Absatzschwierigkeiten, gekoppelt mit
einer Abnahme der Beschiftigung auf das Niveau
vor-der verstirkten monetiren Expansion, die Folge.

Mit -der zunehmenden Evidenz des Zusammen-
hangs zwischen beschleunigter Geldvermehrung und
beschleunigter Inflation wurde ein grundlegender
Wandel in der Beschiftigungs- und Stabilisierungs-
politik eingeleitet: Die Zielsetzung, in einer dezen-
tralisierten Wirtschaft -gleichzeitig Geldwertstabili-
tat und Vollbeschiftigung zu erreichen, erforderte
eine neue Zuordnung von Ziélen und Mitteln, eine
»neue Rollenverteilung in der Konjunkturpolitik“2).
Der Geldpolitik wurnde in diesem Ansatz die Auf-
gabe der Stabilisierung des Geldwertes tibertragen;
{iber den Beschiftigungsstand entscheiden die Tarif-
parteien allein.

Mit der Freigabe der Wechselkurse im Jahr 1973
und der damit entfallenden Interventionspflicht am
Devisenmarkt wurde eine notwendige Vorausset-
zung dafiir geschaffen, dafl die Bundesbank eine
Stabilisierungspolitik effektiv betreiben konnte. Sie
nutzte dies zu einem Kurswechsel, der in seinem
Ausmafl und in seiner Konsequenz — gemessen am
fritheren Verhalten der Bundesbank — die Tarif-
parteien iberraschen mufite. Der neue geldpolitische
Kurs einer stark verlangsamten monetiren Expan-
sion und einer drastischen Verteuerung der Kredite
hitte allenfalls dann keine oder nur geringe Folgen
fiir den Beschiftigungsstand gehabt, wenn mit ihm
Gewerkschaften und Unternehmer ihre Inflationser-
wartungen nach unten korrigiert hitten. Sie gingen
aber — wohl nicht zuletzt wiegen der drastischen Er-
héhung der Olpreise — von zu pessimistischen
Preisprognosen aus. Zudem diirften sie auch Zwei-
fel an der Glaubwiirdigkeit der monetdren Politik
gehegt haben angesichts der Vollbeschiftigungsga-
rantie seitens der Regierung. Statt um 10 vH, wie
meist erwartet worden war, stiegen die Verbraucher-
preise 1974 jedoch nur um 7 vH. Vor allem wegen
dieser ,Inflationsillusion® erhdhten sich die Lohn-
kosten auflerordentlich stark, nachdem sie schon in
den Jahren zuvor merklich angestiegen waren. Ein
massiver, im Ausmafl mit fritheren Abschwungpha-
sen nicht vergleichbarer Beschiftigungseinbruch war
unvermeidlich?).
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Dieser Einbruch wunde zusitzlich noch dadurch
verschirft, daf auch in den meisten anderen west-
lichen Industriestaaten einschneidende Mafinahmen
zur Stabilisierung des Preisniveaus ergriffen wurden,
die — ebensowenig wie in der Bundesrepublik —
nicht lediglich auf eine Nominalwertoperation hin-
ausliefen, sondern wegen Anpassungsverzdgerungen
einen Riickgang der realen Nachfrage einleiteten.
Wegen der Interdependenz der nationalen Konjunk-
turen kam es zu einer kumulativ verstirkten Ab-
schwungbewegung, die in die Weltrezession miinde-
te.

Wie lange der Anpassungsprozel der Lohnpolitik
an die verinderten monetiren Rahmenbedingungen
und damit die Wiederherstellung der Vollbeschifti-
gung dauert, hingt in diesem Erklirungsansatz da-
von ab, wie schnell die Inflationsillusion abgebaut
und wieder eine Verteilungsrelation hergestellt wer-
den kann, die marktgerecht ist. i

2. Strukturelle Probleme bewirken anhaltende
Arbeitslosigkeit

2.1 Verinderte weltwirtschaftliche Rabmenbedin-
gungen decken Anpassungsbedarf der Produk-
tionsstruktur anf

Konkurrierend zur Hypothese, die Arbeitslosig-
keit sei primir die Folge des unerwartet und stark
einsetzenden Stabilisierungsprozesses, wird behaup-
tet, dafl durch’ die Hoherbewertung der DM seit
Ende der sechziger Jahre Verzerrungen in der Pro-
duktionsstruktur der deutschen Wirtschaft offen-
sichtlich wurden, die durch die langwihrende Unter-
bewertung der DM verdeckt worden waren. Hinzu
kam, dafl in einigen Entwicklungslindern der In-
dustrialisierungsprozefl soweit vorangeschritten war,
daf} sie bei der Herstellung einer Reihe von standar-
disterten Industrieprodukten Kostenvorteile realisie-
ren konnten. Dadurch wurde in Frage gestellt, ob
diese Giiter in der Bundesrepublik noch gewinn-
bringend produziert werden konnen.

Die Auswirkungen der verinderten Rahmenbe-

" dingungen fiir die westdeutsche Branchenstruktur be-

2) Fels, G., Giersch, H., Miiller-Groeling, H., Schmidt, K. D.,
Neue Rollenverteilung in der Konjunkturpolitik, in: Die
Weltwirtschaft, Heft 1/1971, S. 5 ff.

3) Die These, dafl die Arbeitslosigkeit in erster Linie aus
Anpassungsverzdgerungen der Gewerkschaften und Unter-
nehmer an die konsequente Stabilisierungspolitik resultiert,
vertrat vor allem der Sachverstindigenrat zur Begutach-
tung der wirtschaftlichen Entwicklung in seinem Jahres-
gutachten 1975. Er kommt nach der Diskussion vielfiltiger
Ursachen zu dem Schlufl, dafl die Rezession ,im Kern
eine Stabilisierungskrise ist“. Jahresgutachten 1975, Bundes-
tagsdrucksache 7/4326 v. 24. 11. 1975, Textziffer 84. Aus-
fithrlich beschreibt der Rat seine Position in den Textziffern
293 bis 318.
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stehen vor allem darin, dafl wegen der gesunkenen
und weiter abnehmenden Wettbewerbsfahigkeit in
wirtschaftlichen. Teilbereichen Arbeitsplitze auf
Dauer vernichtet wurden, ohne dafl bislang Kapa-
zititen in anderen Branchen kompensierend ausge-
weitet ‘worden sind. ‘Die Konsequenzen aus den
verinderten Rahmenbedingungen und Wege zur
strukturellen Anpassung wurden bereits von Schatz
dargelegt?). Um Wiederholungen zu vermeiden,
wird hier auf eine Darstellung der Argumentation
verzichtet. ,

Hervorzuheben ist, dafl zur Losung der struktu-
rellen Probleme als zentraler beschiftigungspoliti-
scher Parameter nicht das Lohnniveau, sondern das
Produktivititsniveau angesehen wird. Hinsichtlich
der Niedriglohnlinder besteht kaum eine Moglich-
keit, tiber Lohnsenkungen Konkurrenzfihigkeit zu
erhalten, wenn keine nennenswerten Unterschiede
in der Technologie mehr bestehen; gegeniiber den
anderen " Industrielindern dirfen Lohnsenkungen
mit dem Ziel, den freigesetzten Arbeitskriften ohne
Anderungen im Produktionssortiment Arbeitsplitze
zu schaffen, kaum durchzusetzen sein: Bei flexiblen
Wechselkursen wiirde sich eine Aufwertungstendenz
ergeben, die den Auflenwert der Lohne anhebt und
den Wettbewerbsvorteil nach kurzer Zeit zunichte
machen wiirde. So betont Fels, dafl das hohe Lohn-
niveau in der Bundesrepublik nur zu einem gerin-
gen Teil konjunkturell bedingt ist, ,,vorwiegend re-
flektiert es jedoch den Grad der Kapitalakkumula-
tion, das Ausbildungsniveau der Arbeitskrifte,
kurzum das Entwicklungsniveau dieses Landes®5).
‘Wenn es das Ziel ist, in der Spitze der internationa-
len Einkommenshierarchie zu bleiben, muf} eine Um-
strukturierung des Produktionssortiments in Rich-
tung auf Giiter mit einer héheren (Wert-)Produkti-
vitat erfolgen, wenn das bestehende Sortiment dies
nicht mehr gewihrleistet; Lohnsenkungen kimen ei-
ner Verringerung des Lebensstandardes gleich. Da
aber kaum noch Spielraum zur Imitation von Pro-
duktionsverfahren besteht, sind solche Produkt- und
Prozefinnovationen notwendig, die gegeniiber den
Entwicklungslindern den Nachteil hoherer Lohne
ausgleichen, und die auch gegeniiber den anderen
hochentwickelten Lindern einen Wettbewerbsvor-
teil sichern®)7).

Wenn diese Diagnose zutrifft, ist die Losung der
Beschiftigungsprobleme solange nicht erreichbar, wie
sich die neue Produktionsstruktur noch nicht heraus-

gebildet hat.

2.2 Riickkoppelungseffekte der Sozialpolitik ver-
schirfen Beschiftigungsprobleme®)

Eine notwendige Voraussetzung fiir einen ohne er-
hebliche Leitungsverluste funktionierenden Arbeits-

304

markt ist, dafl Unternehmen wie Arbeitnehmer sich
verinderten Bedingungen schnell anpassen. Sowohl
die Stabilisierungspolitik als auch der Wandel der
Produktionsstruktur kann nur dann ohne eine Ver-
schirfung der Beschiftigungsprobleme vonstatten
gehen.

Es hat jedoch den Anschein, als sei die Flexibili-
tit immer weniger vorhanden, nicht zuletzt durch
Konstruktionsmingel unseres Sozialsystems. Man
hat im zunehmenden Mafle versucht, gesellschafts-
politische Gerechtigkeitsvorstellungen statt iiber den
staatlichen Ausgabenmechanismus mit Eingriffen in
den Marktmechanismus durchzusetzen. Damit soll-
te erreicht werden, daff die schwichsten gesellschaft-
lichen Gruppen gegen die im markewirtschaftlichen
System bestehenden Risiken, insbesondere das Ar-
beitsplatzrisiko, geschiitzt wenden. In der jlingsten
Beschiftigungskrise zeigte sich jedoch, dafl der da-
mit verbundene Anpassungszwang nicht nur und vor
allem solche Gruppen trifft, denen eigentlich gehol-
fen werden sollte, sondern auch dazu beitrigt, das
Niveau der Arbeitslosigkeit insgesamt zu erhohen.

Die folgenden Beispiele mdgen zeigen, dafl — fiir
sich genommen wiinschenswerte — Mafinahmen,
die den Einzelnen vor den Risiken und den Bewer-
tungsmafistiben des Marktes schiitzen sollen, fiir ihn
und/oder auch gesamtwirtschaftlich negative Wir-
kungen haben kdnnen.

Eine hohe Arbeitslosenunterstiitzung soll anbeits-
lose Arbeitnehmer in die Lage versetzen, sich einen
thren Fihigkeiten entsprechenden Arbeitsplatz zu
suchen, um so seine komparativen Vorteile zu reali-
sieren. So gesehen, trigt die Arbeitslosenunterstiit-

4) Schatz, K. W., Zum sektoralen und regionalen Struktur-

wandel in der Bundesrepublik Deutschland, in: WSI-Mit-
teilungen, Heft 11/1976, S. 653—660.
Auf die Bedeutung der strukvurellen Faktoren fiir die
gegenwirtigen Probleme hat zuerst Fels hingewiesen. Fels,
G., Hier irrten die Sachverstindigen, in: Frankfurter Zei-
tung — Blick durch die Wirtschaft vom 22. 12. 1975.

5) Fels, G., a.a. 0.
%) Vgl. Schatz, K. W., a.a. O., S. 659.

") Eine solche Strategie, die auf beschleunigten techmischen
Fortschritt setzt, um die Arbeitslosigkeit zu vermindern,
war schon ,klassischen® Okonomen geliufig.- So schrieb
Beveridge 1931, dafl das im Vergleich zu den Léhnen ge-
ringe Produktivititsniveau der britischen Industrie in er-
heblichem Umfang zu den Beschiftigungsproblemen bei-
getragen hatte. ,... to accept lowering of wage as the
main way to bring back prosperity to Brisish industries is
almost a contradiction in terms. It is certainly confession
of defeat. ... The alternative to defeat, to lowering our
costs of production by lowering standards of life, is suc-
cess, is lowering wages by increasing productivity ... Yet
one cannot continue high wages with restriction of output,
a nising standard of life with resistance to new machines
and new methods.“ Beveridge, W. H., Causes and Curves
of Unemployment, London 1931, S. 57 f{.

8) Vgl. zu diesem Abschnitt Soltwedel, R., Spinanger, D.,
Beschiftigungsprobleme in Industriestaaten, Niirnberg 1976,
insbes. S 126 ff.
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zung zu einer effizienten Allokation des Faktors
Arbeit bei. In der langen Periode chromischen Ar-
beitskriftemangels in der Bundesrepublik brauchte
der Arbeitslose — vergleichsweise mit der zuvor aus-
gelibten — keine schlechter bezahlte T4tigkeit oder
eine in groflerer Entfernung anzunehmen; ithm wur-
de, wenn er aus diesen Griinden ein Arbeitsplatzan-
gebot ablehnve, die Unterstiitzung nicht verweigert.

Eine solche, aus der Sicht des Betroffenen durchaus

wiinschenswerte Absicherung des Anspruchsniveaus
fithrt aber dann zu einer gesamtwirtschaftlich uner-
wiinschten Anpassungsverzogerung und erhShter
Dauer der Arbeitslosigkeit, wenn eine massive und
langerwihrende Verschlechterung der Arbeitsmarke-
situation eintritt. Diese Problematik wurde vom Ge-
setzgeber erkannt; mit der Neufassung des Begriffs
der ,,Zumutbarkeit® eines vom Arbeitsamt dem Ar-
beitslosen angebotenen Arbeitsplatzes in der Novel-
lierung des Arbeitsférderungsgesetzes?) wurde de ju-
re die Voraussetzung dafiir geschaffen, daff sich die
Arbeitslosen in ihren Anforderungen an die Arbeits-
plitze stirker als vorher an der Situation auf den
Arbeitsmirkten orientieren miissen. Vermutlich
wird aber noch einige Zeit verstreichen, bis sich das
tatsichliche Verhalten den geinderten Rechtsnormen
und damit den Erfordernissen des Arbeitsmarktes
angepafit hat.

Auch bei der Beurteilung der seit 1970 iiber-
durchschnittlich gestiegenen Anbeitslosigkeit von
Frauen besteht die Vermutung, dafl institutionelle
Regelungen ein unrealistisches Anspruchsniveau ab-
sichern und dadurch die Marktorientierung verhin-
dern. So ist zu bedenken, daf die groflangelegte
Forderung der Frauenerwerbstitigkeit eine Erwar-
tungshaltung férderte, die sich noch in Zeiten der
Hochkonjunktur, nicht aber mit der krisenhaften
Verschirfung der Beschiftigungsprobleme realisieren
lie. Auch ist zu fragen, ob das Arbeitsangebot nicht
auch deswegen auf Teilzeitarbeit beschrinkt wurde,
weil eine Vermittlung angesichts des knappen Ar-
beitsplatzangebots wenig wahrscheinlich ist, aber Ar-
beitslosengeld gezahlt wird. Eine solche Regelung,
die im Grunde die Alternativkosten der Arbeit
senkt, kann natiirlich auch bewirken, dafl Personen,
die bisher nicht erwerbstitig waren, ins Erwerbsle-

ben eintreten — nicht mit dem Ziel zu arbeiten, son-

dern um Arbeitslosengeld zu beziehen.

Mit dem Bemiihen, die Frauen verstirkt in das
Erwerbsleben einzugliedern, ging der Versuch ein-
her, das geschlechtsspezifische Verdienstgefille zu
verringern. In nahezu allen Bereichen stieg der —
um den Wandel der Beschiftigungsstruktur bereinig-
te — Bruttostunden- bzw. -monatsverdienst der
weiblichen Arbeitskrifte schneller an als der der
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minnlichen. Es ist nicht auszuschlieflen, daf sich auch -

dadurch die Beschiftigungschancen der Frauen ver-
schlechtert haben.

Der Versuch, einzelnen Personengruppen das Be-
schaftigungsristko abzunehmen, belastet bei sinken-
der Arbeitskriftenachfrage andere Gruppen stirker
als es sonst der Fall wire. So machte es der im Ver-
lauf der siebziger Jahre zunehmende Kiindigungs-
schutz fiir dltere Arbeitskrifte nahezu unvermeid-
lich, daf sich die beschiftigungspolitischen Anpas-
sungszwiange im Gefolge der Stabilisierungsstrate-
gie und der notwendigen Umstrukturierung verstarkt
auf die nicht geschiitzten Gruppen, nimlich Frauen
und Jugendliche, verlagerte.

Die Beschiftigungschancen von jugendlichen Ar-
beitskriften wurden noch zusitzlich dadurch beein-
trachtige, dafl sich die Ausbildungsbereitschaft der
Unternehmen durch die Anhebung der Qualitdts-

"norm in der Berufsausbildung ohne gleichzeitige fi-

nanzielle Ausgleichsregelungen verminderte; denn
das Anheben der Qualititsnorm bewirkte — wie ei-
ne Erhohung des Mindestlohns — ein Ansteigen der
von den Unternehmen zu tragenden Kosten!®). Ne-
ben den konjunkturellen und strukturellen ‘Griin-
den fiir die riickliufige Investitionstitigkeit war es
sicherlich auch wegen der Erhdhung der Ausbil-
dungskosten, dafl die betrieblichen Investitionen in
die Humankapitalausstattung von Jugendlichen zu-
riickgingen. Dies wurde inzwischen auch vom Ge-
setzgeber erkannt; die auf einen Lastenausgleich
hinwirkende Finanzierungsregelung kann durchaus
dazu beitragen, dafl diese Ursachen der Jugendar-
beitslosigkeit in Zukunft weniger Gewicht zukom-
men wird. '

Wenn hier negative Riickkoppelungseffekte so-
zialpolitischer Mafinahmen auf die Funktionsfihig-
keit des Marktmechanismus skizziert werden, so ist
dies nicht mit einer Kritik an den dahinter stehen-
den sozialpolitischen Zielen.zu verwechseln. Viel-
mehr geht es lediglich darum, die Skonomischen
Konsequenzen dieser Mafinahmen auf ihr angestreb-
tes Ziel aufzuzeigen. Hervorzuheben ist, daf} solche
Maflnahmen bei Zielkonkurrenz ihren ,Preis ha-
ben. Darauf hinzuweisen, bedeutet keineswegs, ,ein-
zelne Arbeitnehmergruppen gegeneinander auszu-

%) Vgl. dazu Bundesgesetzblatt Nr. 144, Bonn 1975, S. 3116.

19) Eine analoge Argumentation fiihrt Feldstein: ,,... the mini-
mum wage implies high short run unemployment and the
chronic poverty of a life of low—wage jobs. ... Even if
an individual were willing to “buy“ on-the-job training
by taking a very low wage for six months or a year, the
minimum wage law would not permit him to do so.“
Feldstein, M. °s., Lowering of U.S. Unemployment Rate
without Acceleratmg Inflation, Beitrag zur Konferenz iiber

»The Political Economy of Inflation and Unemploymenc ,
Athen 1976, S. 19.”
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spielen und zusitzlich allen Arbeitnehmern zu emp-
fehlen, auf sozial- und tarifpolitische Errungen-
schaften ... zu verzichten®, und dies ist in keiner
Weise ,ein Beispiel dafiir, wie sich wissenschaftliche
Forschung in den Dienst unternehmerischer und un-
sozialer Interessenspolitik stellen kann“11).’

Wenn versucht wird, das Einkommensniveau
einiger Gruppen uber deren Produktivititsniveau
festzulegen und die Differenz den Unternehmen und
nicht der Gesamtheit der iibrigen Arbeitnehmer an-
zulasten, so folgt daraus iiber kurz oder lang er-
hohte Arbeitslosigkeit. Die Gesamtheit der Arbeit-
nehmer wird entscheiden miissen, ob sie den Preis
verscharfter sozialer Probleme fiir bestimmte Grup-
pen zugunsten der verbesserten Situation fiir andere
zu zahlen bereit ist; sie wind entscheiden miissen, ob
sie dem. Einkommensziel zugunsten Einzelner vor
dem Beschiftigungsziel vieler den Vorrang geben

soll.

Bei anhaltend verzerrten Lohnrelationen werden
solange partielle Beschiftigungsprobleme auftreten,
bis sich das Produktivitdtsniveau der betroffenen
Gruppen entsprechend erhSht hat. Da aber die Pro-
duktivitit von Arbeitskriften vor allem durch Be-
rufserfahrung, d. h. durch Lernen am Arbeitsplatz
bestimmt wird, bleibt ungeklirt, wie denn die Pro-
duktivitit erhht werden kann; durch die Mindest-
lohnregelungen, die eine Beschiftigung verhindern,
wird es diesen Gruppen ja gerade erschrwert, sich mit
zeitweilig relativ niedrigen Lohnen Berufserfahrung
zu ,erkaufen®. Dieses Problem wird sich dann ver-
schirfen, wenn die Erwerbsbeteiligung der — meist
berufsunerfahrenen — Frauen weiter steigt und
gleichzeitig die sogenannten Leichtlohngruppen be-
seitigt werden.

3. Unzulinglicher Quantifizierungsversuch der
strukturellen Arbeitslosigkeit durch das IAB

Kaum ein Dissens besteht dariiber, dafl wohl der
geldpolitische Kurswechsel als auch strukturelle Fak-
toren Auswirkungen auf den Beschiftigungsstand
gehabt haben. Umstritten ist allerdings das relative
Gewicht, das den jeweiligen Ursachen zugesprochen
wird.

Das Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsfor-
schung wagte zu Beginn des Jahres 1976 den ersten
Quantifizierungsversuch'?). Es kam zu dem Ergeb-
nis, dafl derzeitig das Ausmaf struktureller Arbeits-
losigkeit niedriger sei als in der Rezession 1967. Das
IAB legt seinen Berechnungen der “strukturellen
Komponente der Arbeitslosigkeit folgende Defini-
tion zugrunde: ,Strukturelle Arbeitslosigkeit ist. ..
dann (und insoweit) gegeben, wenn (und insoweit)
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die Merkmalstrukturen (,,Profile”) der Arbeitslosen
von denen der angebotenen Arbeitsplivze so stark
abweichen, dafl diese Profildiskrepanzen trotz ge-
gebener Nachfrage nach Arbeitskriften und tiblichen
Anpassungshilfen nachhaltig nicht iiberwunden
werden konnen“13). Es betont ausdriicklich, daf} bei
dieser Definition nur insoweit strukturelle Arbeits-
losigkeit vorliegen konne, als tatsichlich angebove-
ne, aber nicht besetzte Arbeitsplitze zur Verfigung
stehen'). Eine solche Definition, die das Ausmafl
der strukturellen Komponente der Arbeitslosigkeit
auf die Fiohe der vorhandenen offenen Stellen be-
schrinkt, iibersieht vor allem, dafl die Zahl der of-
fenen Stellen gerade wegen struktureller Anpas-
sungsprozesse gesunken sein kann. Demzufolge
miifite das Ausmaf} der strukturellen Arbeitslosig-
keit nach dieser Definition so schnell sinken, wie die
strukturelle Anpassungsschwierigkeit zu einer Re-
duktion der Nachfrage nach Arbeit fithrt. Diese De-
finition ist aber in der gegenwirtigen Situation nicht
problemadiquat, und eine derart berechnete Grofle
diirfte daher fiir die beschiftigungspolitische Dis-
kussion nur wenig sinnvoll sein; ja sie kann mog-
licherweise zu strategisch falschen Entscheidungen
fihren.

Zudem erscheint der Versuch, aus Strukturmerk-
malen der Arbeitslosen eine Aussage iiber das Aus-
maf} struktureller Arbeitslosigkeit zu gewinnen,
wenig erfolgversprechend. Inwieweit man dadurch
konjunkturelle von strukturellen Effekten isolieren
kann, hingt zunichst davon ab, ob Unternehmen
zwischen konjunktur- und strukturbedingten Nach-
frageriickgingen iiberhaupt unterscheiden konnen,
d. h. sie miissen die Struktur ihres kiinftigen At-
beitskriftebedarfs kennen. Weiterhin ist erforder-
lich, daf sie bei konjunktureller Nachfrageschwiche
andere Arbeitskrafte entlassen als bei strukturellen
Verdnderungen. Es besteht kein Grund, a priori zu
vermuten, daf} bei strukturellen Anpassungen nicht
die gleichen Arbeitskrifte entlassen werden wie bei
einem konjunkturellen Einbruch. Wegen der unter-
schiedlichen Effizienz von Arbeitskrifren wind wohl
kaum entsprechend der Beschiftigtenstruktur ent-
lassen; vielmehr werden zunichst und vor allem die
wenig qualifizierten Arbeitskrifte freigesetzt, in de-
ren Ausbildung das Unternehmen wenig oder nicht

1) DGB-Presseerkldrung zur Vertffentlichung der Studie Be-
schiftigungsprobleme in Industriestaaten, zitiert nach Welt
der Arbeit vom 20. 8. 1976.

12y Cramer, U., Klander, W., Mertens, D., Reyer, L., Spitz-
nagel, E., Zum Problem der ,strukturellen Arbeitslosig-
keit“, Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufs-
forschung, Heft 1/1976, S. 70 f.

13) Ebenda, S. 71.
14y Ebenda, S. 71.
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investiert hat und die ohne groflere Kosten wieder
eingestellt werden konnen. Die Strukturmerkmale
der Arbeitslosen sagen nur dann etwas iiber die Ut-
sache der Arbeitslosigkeit aus, wenn man Informa-
tionen iiber die kiinftige Beschiftigungsstruktur hat.
Wenn sowohl strukturelle als auch konjunkturelle
Ursachen wirken, wird man erst dann die relative
Bedeutung der jeweiligen Faktoren abschdtzen kon-
nen, wenn die vorhandenen Arbeitsplitze wieder
besetzt sind??). ’

Es bleibt festzustellen, daf der Quantifizierungs-
versuch des IAB kaum etwas zur Klirung der be-
schiftigungspolitischen Problematik beitrdgt und
auch methodisch keinen Weg aufzeigt, der erfolgver-
sprechend weiter verfolgt wenden kann.

Indes, die sich aus dieser Kritik ergebende Frage
nach der Alternative bleibt unbeantwortet. Die
Moglichkeit, zwischen Beschiftigungswirkungen
durch 'das abrupte Einsetzen einer wirksamen Stabi-
lisierungspolitik einerseits und Anpassungen an ver-
inderte strukturelle Rahmendaten zu differenzie-
ren, ist offenbar sehr gering. Dies nicht nur deswe-
gen, weil eine Unterscheidung kaum méglich ist zwi-
schen den, gemessen an der kiinftigen Struktur der
Arbeitskrifte, auf Daver und den nur voriiberge-
hend freigesetzten Arbeitnehmern. Vielmehr werden
durch die Stabilisierungspolitik nicht nur voriiberge-
hende Beschiftigungseffekte eingeleitet, sondern
auch Anderungen in der Produktionsstruktur be-
wirkt; die durch eine sich beschleunigende Inflation
entstandenen Allokationsverzerrungen werden auf-
gedeckt und korrigiert. Augenfilligstes Beispiel hier-
fiir ist der seit 1973/74 erfolgte Kapaznatsaubbau in
der Bauwirtschaft.

Auch die Dauer der gegenwirtigen Beschifti-
gungskrise ist kein hinreichender Indikator fiir noch
unbewiiltigte Anpassungsvorginge an verdnderte
Strukturen. Daf} der Abbau der Arbeitslosigkeit
langsamer als beispielsweise in der Aufschwungpe-
riode 1967/68 erfolgt, kann an :der Stirke des vor-
angegangenen Schocks liegen; denn noch nie war es
wie 1972/73 zu einem Anstieg der Lohnquote im
frithen Aufschwung gekommen. Uberdies war in
wichtigen Partnerlindern eine Stabilisierungspolitik
eingeleitet worden, die “auf die Absatzerwartungen
der ‘westdeutschen Exportunternehmen negativ ge-
wirkt hat und weiterhin wirkt. Dies trug sicher dazu
bei, dafl die Beschiftigtenzah! bislang kaum gestie-
gen ist.

Aus den vorstehenden Uberlegungen ergibt sich
die sicherlich unbefriedigende Schlufifolgerung, dafl
in der Diagnose der Unterauslastung des Arbeits-
kriftepotentials zwischen nur voriibergehender
Nichtbesetzung und dem dauernden Verlust von Ar-
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beitsplatzen nicht mit hinreichender Genauigkeit un-

" terschieden wenden kann. Daraus, dafl der struktu-

relle Anpassungsbedarf in .den siebziger Jahren
deutlich  hoher ist als in den  Jahren
zuvor, kann aber qualitativ geschlossen werden, dafl
die mit diesem Anpassungsprozefl verbundene Ar-
beitslosigkeit hoher ist als in fritheren Jahren; der
diesen Faktoren zuzurechnende Teil der Arbeitslo-
sigkeit 14ft sich jedoch nicht isolieren von dem, der
auf die Stabilisierungspolitik und auf die zuneh-
mende Behinderung des Marktmechanismus zuriick-
zufiihren ist.

4. Ein neuer Ansatz des Sachverstindigenrats

Der Sachverstiandigenrat geht davon aus, daf} eine
quantitative Unterscheidung zwischen den Arten
der Arbeitslosigkeit mnicht moglich ist’%). Die ent-
scheidende Frage ist fiir ihn, ob das gesamtwirt-
schaftliche Arbeitsplatzangebot gegenwirtig und auf
absehbare Zeit geringer ist als die gesamtwirtschaft-
liche Arbeitsplatznachfrage!’). Um diese Frage be-
antworten zu kdnnen, schitzt er die Envwicklung des
Arbeitsplatzpotentials und stellt sie der Entwicklung
des Erwerbspotentials gegeniiber. Dieser Vergleich
erlaubt Aussagen dariiber, ob bei den gesetzten An-
nahmen zu wenig Arbeitsplitze zur Verfligung ste-
hen. Ein solches Konzept entspricht dem Verfahren,
den gesamtwirtschaftlichen Expansionsspielraum ab-
zugreifen, ider von der Entwicklung der Sachkapazi-
taten her mdglich ist.

Das Arbeitsplatzpotential ergibt sich rechnerisch
aus dem von Konjunkturschwankungen bereinigten
Trend der Kapitalintensitit und der Verinderung
des Kapitalstocks!®).

Nach den Berechnungen des Sachverstindigenrats
hat das Arbeitsplatzangebot im Unternehmenssek-
tor von 1973 bis 1976 um etwa 800 000 Arbeits-
plitze abgenommen; in dem Zeitraum von 1966 bis
1969 hat dieser Riickgang nur 450 000 betragen.

15) ,There is no reason why structural unemployment should
not give rise to the same characteristic unit among the
unemployment as would occur with deficient-demand un-
"employment. If there is some deficient-demand unemploy-
ment as well as some structural unemployment (as is almost
certain 1o be the case), we will not be able to tell any--
thing until full capacity of plant and equipment is reached.
Thus it follows that, as long as we all agree that there
is some deficient-demand unemployment in the economy
now, we can tell nothing from the structure of either
the existing unemployed or those newly employed.” Lipsey,
R. G., Structural and Deficient-Demand Unemployment
Reconsidered, in; Ross, A. M. (Hrsg.), Employment Policy
and the Labor Market, Los Angeles 1965, S. 251 f.

18) Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung, Jahresgutachten 1976/1977, No-
vember 1976, Textziffer 279.

17y Ebenda, Textziffer 111.
18) Ebenda, Anhang V, Textziffer 9.
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Schwierigkeiten zeigen sich bei diesem. Ansatz,
wenn man versucht, den kiinftigen Trend der Kapi-
talintensitat abzuschitzen: Hier gehen neben Annah-
men iiber idie Art des vechnischen Fortschritts und des
Strukturwandels der Beschiftigung implizit auch
Annahmen iiber die Entwicklung der Faktorpreisre-
lationen ein. Ein Ansteigen der Kapitalintensitit ist
dann zu erwarten, wenn die Arbeitskosten relativ zu
den Kapitalkosten steigen und vice versa. Aus die-
sem Grund berechnet der Sachverstindigenrat alter-
native Trendverliufe der Kapitalintensitit, in denen
sich einerseits Perioden relativ reichlichen Arbeits-
krifreangebots und daher vergleichsweise geringere
Lohnsteigerungen — z. B. von 1950 bis 1959 — und
andererseits Perioden mit zunehmender Anspannung
auf dem Arbeitsmarkt und demzufolge relativ
stark steigender Lohne — z. B. 1960 bis 1974 —
niederschlagen. Er vermutet, daf} die kiinftige Ent-
wicklung des Trends einen mittleren Weg nehmen
wird. ,Es spricht einiges dafiir, dafl der Anstieg des
Trends 1950/74 die kiinftige Entwicklung wider-
spiegeln konnte... Er konnte die Entwicklung in
den nichsten Jahren um so eher markieren, je mehr
die weitere Entwicklung der Léhne der verinderten
Arbeitsmarktlage Rechnung tragt und sich dadurch
wieder eine Tendenz zu einer langsameren Zunah-
me der Kapitalintensitit durchsetzt“19),

Bei der-— im Verfahren dhnlichen — Schitzung
.des kiinftigen Erwerbspotentials lehnt sich der Sach-
verstindigenrat an die Prognosen des IAB an. Auf
~der Grundlage der Bevolkerungsvorausschitzung
des Statistischen Bundesamtes wird die inldndische
Beviolkerung im erwerbsfahigen Alter (16—64 Jah-
re) errechnet; zusammen mit dem konjunkturell be-
reinigten trendmifligen Verlauf der geschlechts- und
altersspezifischen Erwerbsquoten ergibt sich dann
das inlindische Erwerbspersonenpotential?®). Auf
Grund weiterer Annahmen tber die Anzahl auslin-
discher Arbeitnehmer, die Anzahl der Selbstindigen
und die Hohe der Stillen Reserve kommt der Rat zu
dem Ergebnis, daf} 1980 etwa 18,2 Millionen Ar-
beitskrifte einen Arbeitsplatz suchen werden.

Bei einem unterstellten jahresdurchschnittlichen
Investitionszuwachs von 9 vH gibe es dann, folgt
die Kapitalintensitit dem Trend von 1950—1974,
eine Arbeitsplatzliicke von etwas mehr als einer hal-
ben Million. .

Wie elastisch dieses Schitzverfahren auf eine An-
derung des trendmifigen Verlaufs der Kapitalinten-
sitit reagiert, wird deutlich, wenn der Trend der
Jahre 1960 bis 1974 zugrundegélegt wird: Das Ar-
beitsplatzdefizit im Jahre 1980 erhohte sich dann
auf 1,4 Millionen. Ein Arbeitsplatziiberschufl wiirde
sich, bei gleichen Investitionssteigerungen, ergeben,
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wenn der kiihftige Trend der Kapitalintensitidt dem
Trend von 1950 bis 1959 entspriche (+ 1,8 Millio-
nen). Das Arbeitsplatzangebot wind auch bestimmt
durch das Tempo der Investitionszunahme: Eine um
drei Prozentpunkte hohere Investitionssteigerung
brichte — bei den alternativen Verliufen der Kapi-
talintensitit — eine Erhohung des Arbeitsplatzan-
gebots im Jahre 1980 um 200—300 000.

Diese Unterschiede machen die Schwiche dieses
Verfahrens deutlich; fiir sich genommen, liefert es
keine Antwort auf die Frage, ob mittelfristig Ar-
beitsplitze fehlen. Vielmehr bedarf es hierfiir eini-
ger Annahmen insbesondere iiber die Entwicklung
der Faktorpreisrelationen und ihrer Wirkung auf
Artund auch Ausmaf der Investitionszuwaichse.

5. Unsichere Diagnose erfordert umsichtige Politik

Die vorangegangenen Uberlegungen diirften eini-
ge Problempunkte erhellt haben, doch viel weiterzu-
helfen vermochten sie zwangsliufig nicht bei der
Antwortsuche auf die Frage, ob eher strukturelle
oder konjunkturelle Ursachen ‘das. Ausmaf} der ge-
genwirtigen Beschiftigungsprobleme bestimmen.
Nicht geklirt werden konnte, welches der entschei-
dende Parameter ist, der sich indern muf}, um wie-
der Vollbeschiftigung zu erreichen. Wenn sich auch
das relative Gewicht der einzelnen Ursachenkom-
plexe nicht definitiv errechnen liflt, so muf} die Po-
litik aber dennoch davon ausgehen, dafl diese Ut-

sachen wirken.

Deshalb kann in dieser Unsicherheit eine beschif-
tigungspolitische Strategie nicht allein auf eine Ver-
anderung der relativen Preise und die durch sie in-
duzierten Anpassungsprozesse vertrauen, wenn-
gleich — dies machen die Berechnungen des Sachver-
stindigenrats deutlich — nicht auf sie verzichtet
werden kann. Es kann kaum ein Zweifel dariiber
bestehen, dafl iiber den Mechanismus flexibler Preis-
relationen auch die Auswirkungen verstirkten Struk-
turwandels verringert werden kdnnen. Ungewif}
aber ist, ob der Preismechanismus alle oder auch nur
den grofiten Teil der Probleme innerhalb einer als
akzeptabel erachteten Zeitspanne losen kann.

Eine staatliche Vollbeschiftigungspolitik durch
forcierte Geldmengenexpansion verbietet sich aller-
dings wegen der Zielkonkurrenz mit der Stabilisie-

19) Ebenda, Anhang V, Textziffer 10 f. Vgl. zur Schitzung
des Erwerbspersonenpotentials auch Klauder, W., Kiihle-
wind, G., Zur lingerfristigen Vorausschitzung des Arbeits-
krifteangebots in der Bundesrepublik Deutschland. Technik,
Probleme, Moglichkeiten und Grenzen, in: IAB-Mitteilun-
gen, Heft 10/1969, S. 787 bis 807.

20) Fels, G., Innovationen und internationale Wettbewerbs-
fihigkeit, in: Rationalisierung, Heft 7—8/1976, S. 184
bis 189. )
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rung des Preisniveaus und ist auf lange Sicht auch
nicht erfolgversprechend. Das Ziel, fiir das wachsen-
de Erwerbspersonenpotential Arbeitsmoglichkeiten
zu schaffen, 148t sich nur d'gnn erreichen, wenn es fiir
die Unternehmen attraktiv wird, neue Arbeitskrifte
einzustellen und verstirkt Erweiterungsinvestitio-
nen durchzufithren. Dies ist aber in einem markt-
wirtschaftlichen System nur dann wahnscheinlich,
wenn die Unternchmen erwarten kodnnen, dafl sie
nicht nur kurzfristig Gewinne machen kénnen. Erst
eine Stabilisierung der Ertragserwartungen wird ar-
beitsplatzschaffende Erweiterungsinvestitionen an-
regen. Um diesen Prozefl von der Entwicklung der
Lohnkosten her zu unterstiitzen, zumindest aber
nicht zu behindern, sollte auch 1977 und moglicher-
weise noch 1978 der Produktivititszuwachs nicht

voll in den jahrlichen Lohnerhdhungen weitergege-
ben werden.

Zu einem Teil mag die Investitionszuriickhaltung
darin begriindet liegen, dafl technische Neuerungen
nicht mehr in dem Ausmafl, wie es frither der Fall
war, imitiert werden koénnen. Soweit es fiir die Ent-
wicklung von Prozefl- und Produktinnovationen an
Risikokapital fehlt, da sie notwendigerweise 'mit
groflerer Unsicherheit behaftet sind als Imitationen,
sollte der Staat bereit sein, die Unternehmen durch
globale innovationsférdernde Mafinahmen teilwei-
se zu entlasten. Ein weiteres Instrument staatli-
cher Beschiaftigungspolitik sollte darin bestehen, in-
stitutionelle Anpassungshemmnisse zu beseitigen
und das Informationssystem am Arbeitsmarkt zu
verbessern.

Ansatze zur Erklirung det Arbe1tslos1gke1t.
Wissenschaft oder Ideologie?

Anmerkungen zu dem Beitrag von R. Soltwedel:
Konjunkturelle oder strukturelle Arbeitslosigkeit — ungelSstes Zurechnungsproblem

Von Urvsula[]?ngelen-Kefer”‘)

Forschung und Lehre in den Wirtschafts- und So-
zialwissenschaften der BRD haben sich allzulange
durch eine weitgehende Abstinenz gegeniiber den Be-
schiftigungs- und Arbeitsbedingungen ausgezeichnet,
denen im Hochstfalle der Rang nachgeordneter Spe-
zialprobleme zuerkannt wurde. Verschiedentlich
von Politik und Praxis beklagt, jedoch noch kaum
behoben, ist der Mangel an theoretischer und empi-
rischer Grundlegung der Beschiftigungs- und Ar-
beitsmarktpolitik. Im Verlaufe der bereits seit mehr
als drei Jahren andauernden weltweiten Beschifti-
gungskrise scheinen beschdftigungs- und arbeits-
marktpolitische Probleme nun auch von den Wirt-
schafts- und Sozialwissenschaften ,,entdeckt® zu wer-
den. So verdienstvoll dies auch sein mag, muf} jedoch
mit Erstaunen festgestellt wenden, welchen ,Ur-
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stand“ die neoklassische Theorie bei den jiingsten
Erklirungsversuchen der Beschiftigungsbeziehungen
feiert. Erfahrungen und empirische Untersuchungen
lassen den mangelnden Erklirungswert der gegen-
liber der Realitdt immunisierten neoklassischen Mo-
delltheorien bereits fiir Warenmirkte éimmer deut-
licher zutage treten. Um wieviel mehr sollte dies
fir die Arbeitsmarktbezichungen gelten, wobei die

- Arbeitsleistung von der Person des Arbeitnehmers

in seinen wirtschaftlichen, sozialpolitischen, kultu-
rellen und familidren Beziigen nicht zu trennen ist.
Ein im nationalen wie internationalen Vergleich
herausragendes Beispiel fiir die Faszination, welche
die neoklassische Theorie immer noch ausiibt, ist
die Untersuchung von Soltwedel und Spinanger vom
Institut fiir Weltwirtschaft an der Universitit Kiel
zur Erklirung der Beschiftigungsprobleme in ausge-
wihlten Industriestaaten!). Beachtenswert ist hierbei
vor allem die klare Offenlegung der Ausgangsthe-
sen und Untersuchungsmethoden einerseits sowie der
»logischen® Schlufifolgerungen fiir die Beschifu-

*) Dr. rer. pol., Leiterin des Referats Internationale Sozial-
politik beim DGB-Bundesvorstand, Diisseldorf.

1Y) Soltwedel, R., Spinanger, D., Zur Erklirung der Beschif-
tlgungsprobleme in ausgewdhlten Industriestaaten, Mittei-
lungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Hefr 2/
1976, S. 118 ff.
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